




[提　要] 国际货币基金组织 (IMF)的表决制度是其决策机制的核心。 IMF运作 60 年来 , 世界政治
经济格局发生了巨大的变化 , 发展中国家 , 特别是新兴市场国家的实力愈发凸显。而 IMF 的表决机制
却并未发生实质性的改变。因此 , 许多发展中国家对 IMF表决机制都提出了改革要求。本文全面分析
了 IMF的现行表决制度 、 发展中国家在其中的不利地位及其改革要求。指出表决制度向着多极化和均
衡化发展是历史必然 , 但目前很难实现实质性变革 , 发展中国家必须增强自身影响力才能推动改革 ,
为自身争取公平的发展环境。
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一 、 IMF表决制度
IMF的表决制度是其决策机制的核心 , 表决制度决定着成员国在 IMF 中的地位和对决策的影
响力 , 因此一直以来倍受各国的关注。总的来说 , IMF的表决制度是以份额为基础的加权投票制
和多数表决制的组合 。另外 , IMF 还采用协商一致的非正式表决方式。
IMF 的加权投票制由份额分配和投票权两方面构成。
份额 (quota)以SDR计值 , 是每个成员国向 IMF 认缴的一定数额的资金。每个成员国的份
额由 IMF 的份额公式计算得出 , 它由成员国的国内生产总值 、 储备余额 、 平均进口额 、 出口变
化额以及出口占国内生产总值的比例决定 , 显示了成员国在 IMF 中的相对地位 , 对成员国利益
关系重大 。首先 , 份额决定了成员国投票权的大小。因为基本票只占总票数的很小一部分 , 因此
成员国的投票权基本上与其份额规模直接相关。其次 , 份额决定了成员国可以获得贷款的最高限
额。基金组织协定规定 , 每个成员国根据备用信贷和中期贷款安排向基金组织的借款累计不得超
过其份额的300%。最后 , 它决定了一国可获得 SDR分配的数量。
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IMF 中投票权的分配主要由各成员国所缴纳的份额决定 , 根据现行协定条款 , 每个成员国有
250个基本投票权 , 成员国每向基金组织认缴 10万个 SDR的基金份额即增加 1票 。另外 , 凡截




IMF的多数表决制包括简单多数和特别多数两种 , 而目前特别多数又分为 70%和 85%两种
情况 。一般事项的决议需简单多数通过 , 而某些特定事项的决定则要求特别多数通过 。多年来 ,
需要特别多数通过的事项不断增加 , 已经达到 53类。由于美国拥有 17.4%的基金份额 , 因此 ,
它可以对任何重大决议进行否决。而它联合日本 、德国 、 英国 、法国之中的任何三个 , 就可以对
任何需要特别多数通过的决议实施否决②。
基金组织决策时 , 虽然建立了 “硬性” 的加权投票制度 , 但基金组织理事会制定的 《细则》
及执行董事会制定的 《规则和规章》 均要求在决策时 , 作为理事会和执行董事会会议主持人的总
裁应主张各成员国取得 “共识” , 而不是一切付诸表决 。协商一致原则在 IMF 决策中被广泛采
用。基金组织的实践也表明 , 只有极少数采用正式表决程序的事例 。据统计 , 从 1946年 5月至
1971年 4月执董会做出的 7809项决议中 , 只有约 30项是由正式投票决定的③。虽然协商一致在
一定程度上缓和了加权表决制的不平等性 , 但一些重大决议还是要付诸表决的 。
二 、 IMF表决制度:制度合理性及完善性的缺失
从效率角度考虑 , IMF表决制度是有效率的 。IMF 的加权投票制能够给予成员国以独立的激
励 , 敦促成员国 , 特别是在该领域内发挥主要影响的大国积极承担国际组织公共物品产出的成
本 , 有利于决策产出 。同时 , 多数表决制能使决策的外在成本和时间成本最小化 , 在效率方面优
于一致通过原则 。因此 , 可以认为 IMF 的现行表决制度是有效率的。然而 , 加权标准和程度的
规则是由在 IMF 中占主导地位的西方国家制定的 , 其规则自然是有利于西方国家 , 导致强国越
强 , 弱国越弱 , 缺乏基本的公平性 。从制度角度进行分析 , IMF 表决制度也缺乏应具备的合理性
和机制的完善性 。
从制度的合理性角度分析 , IMF表决制度不利于很好地贯彻其宗旨 。衡量一个组织的表决制
度是否合理 , 应该看该表决制度是否有利于该组织宗旨的实行 , 是否有利于国际合作以及决议的
形成和贯彻 。根据 《国际货币基金协定》 , IMF 追求的目标是协调成员国的汇率政策 , 并在必要
时向成员国提供短期信用 , 以缓和由国际收支失衡引起的货币贬值与外汇管制的加强 , 保持汇率
稳定 , 促进国际货币合作 , 便利国际贸易的扩大 , 促进世界经济发展。然而 , IMF 的表决制度一
方面将最高控制权赋予了拥有强大经济实力的国家 , 拥有大部分投票权的发达国家特别是美国处
于控制地位 , 阻止了 IMF采取有悖于它们意愿的政策 , IMF 不能有效约束发达国家 。另一方面使
得广大需要 IMF 贷款的发展中国家对政策的影响力很小 , 发展中国家的权利常常受到忽视 , 利
益得不到保障 , 不利于这些国家提高和保持高水平的就业和实际收入以及生产性资源的开发 。在
这种情况下 , 不仅国际货币合作很难发生 , 决议的贯彻也得不到保障。
从机制的完善性角度看 , IMF 的表决制度存在内在不完善性。首先是 “民主赤字” 问题:加




位 , 这种旧模式与当今发展中国家在世界经济中的力量大大增强的情况冲突。最后 , 现存的表决
制度设计受到发达国家价值观的严重影响 , 这些规则不论在经济上还是在政治上都并非中立 。最
初的制度设计是英美两国谈判的结果 , 其具体制度仅仅反映了发达国家特别是美国的意愿。如今
虽然发展中国家提出了许多合理的改革要求和希望 , 但发达国家并没有表现出积极的合作精神 ,
相反还想继续利用基金组织保持其支配地位 。
总之 , IMF 的现行表决制度不仅不利于实施组织的宗旨 , 国际合作以及决议的形成和贯彻 ,
也不利于组织的长期发展和所有成员国的共同发展。 IMF 若想在国际货币金融领域中保持长久的
生命力 , 必须对表决制度进行实质性的改革 。
三 、 发展中国家对 IMF表决机制的改革:内容与要求
IMF 表决制度的核心 ———以份额为基础的加权投票制 , 与一般国际法所认同的国家主权平等
的基本原则不符 。这种不平等的表决制度使少数几个发达国家完全处于对该组织的控制或操纵地
位 , 而广大发展中国家的利益与要求却难以得到反映 。多年来 , 发展中国家一直要求改变这一现
状 , 它们提出的享有平等权利 、充分参与决策的要求成了基金组织历届会议的一个主题 。
发展中国家对于基金组织的决策程序提出比较全面和具体的改革要求始于 20世纪 70年代初
期。这些要求集中体现在三个文件中:77 国集团起草的 《关于建立新国际经济秩序的宣言》 和
《建立新的国际经济秩序的行动纲领》 以及联合国贸易和发展会议制订的 《各国经济权利和义务
宪章》④。概括起来 , 主要包括决策参与权 、平等投票权 、 份额制度三方面 。近年来 , 发展中国
家还提出了扩大总认缴额度和每一表决权所代表的金额的要求 。
(一)决策参与权
发展中国家所要求的 “充分 、 有效地参加决策过程” 包括四个具体内容:参加一切决策阶
段;参与所有决策机构;参加制定决策以及决策要反映发展中国家的经济影响 。其中前三项的意
义在于使所有有关国家参与每一决策机构在制定决策过程中的每一个步骤 。最后一项则是要求随
着发展中国家对世界经济的影响不断增加 , 决策程序也要反映这一力量对比的变化 , 体现出发展
中国家的利益。
最初提出决策参与权问题主要是针对 20世纪 60年代十国集团⑤垄断基金组织决策程序 , 在
一些有关国际货币制度的基本问题上脱离基金组织进行讨论和达成协议的状况 。当时 , 无论是在
“借款总安排” 还是在有关国际清偿力的问题的讨论中 , 十国集团都利用其所拥有的投票权优势 ,
将组织之外达成的协议或安排拿到组织内部通过 , 从一开始就剥夺了发展中国家参与决策的权
利。
在这种背景之下 , 发展中国家提出了决策参与权的要求 。这一要求得到了 60年代后期新成
立的 77国集团以及联合国贸易和发展会议的支持 。1965年 , 联合国贸易和发展会议就专门指定
了一个专家小组就此问题发表意见。1966年又通过了一个由发展中国家提出的有关国际货币改
革的决议 , 特别强调了所有国家在国际货币改革的讨论和决定中的参与权。1967年 , 77 国集团
部长级会议提出:发展中国家应该从一开始就参加有关国际货币改革的讨论以及基金组织新的特




一种妥协:一方面 , 基金组织事实上承认了十国集团的地位 , 另一方面 , 发展中国家能够通过执
董会与其参与决策。但是 , 由于发达国家一直控制着绝大多数投票权 , 这种决策参与对于发展中
国家来说是谈不上什么实际意义的 。
1972年 1月宣告成立的 24国集团是发展中国家的政府集团组织 , 作为十国集团的一个对抗




中反映了发展中国家在有关国际货币问题上的原则立场。1972年 4月 , 24国集团在进行第一次
会议后发表联合公报 , 表示它们不满意少数发达国家排斥和无视国际社会其它成员的利益而作出
的有关国际货币制度的重要决定 , 特别是这些决定对发展中国家的经济产生了不利影响 。在 24
国集团的积极倡导下 , 基金理事会于 1972年 7月 26日通过决定 , 专门建立了一个 “国际货币制
度改革及有关问题委员会” (通常称为 “二十国委员会”⑦), 其主要任务是向理事会提供有关国




之间由于份额比例悬殊 , 各自拥有的投票权相差极大 。在这种情况下 , 即使发展中国家争得了平
等的决策参与权 , 它们在基金组织的决策过程中还是处于十分不利的地位 。因此 , 发展中国家一
直争取拥有平等的投票权 。
值得注意的是 , 考虑到国际经济力量对比的现实 , 发展中国家在现阶段并未要求在基金组织
内部马上实行绝对的一国一票的表决制度 。在现阶段 , 作为一个折中办法 , 发展中国家提出了
“集团平等” 的要求 , 即从整体上应将发展中国家与发达国家的投票权比重调整到一致水平 。这
一改革方案是借鉴了世界银行多边投资担保机构的集团投票制 。其基本思路是:投票权仍分为基
本票和加权票 , 但两种票的分配结果应使南北两大类集团的投票权基本相同 , 而不是各国投票权
相等 。但要实现这一机制 , 有两个前提条件:其一 , 两大类集团成员应基本保持不变;其二 , 集
团内部团结一致 。但自 20世纪 70年代以来 , 发展中国家集团内部存在诸多分歧致使集团不断分
化 , 各成员更多地关注于自身眼前利益 , 无法团结一致。因此 , IMF 面临的投票权改革的压力越
来越小。
此外 , 为了逐步实现投票权平等 , 发展中国家还提出了增加基本投票权的要求 。IMF成立 60
年来 , 虽然份额在历次检查调整中都不断增加 , 但每个成员国 250个基本投票权却没有相应增
加 , 基本投票权在整个投票权中的比重越来越小 。据统计 , 1946年基本投票权占总投票权的
11.3%, 而目前仅为 2.11%。显然 , 它所能起到的代表国家主权平等原则的作用已经极其有限
了。因此 , 24国集团一再呼吁 “要适当增加一直以来都没有改变的基本投票权”⑧。由于发展中
成员国在数量上占据绝对优势 , 这一要求如果得到满足 , 显然有利于增加发展中国家投票权的整
体比重。
(三)份额制度
成员国的份额制度是投票权分配的基础 , 因此 , 改革基金组织不平等的投票权制度的关键就
是份额决定制度问题 。
前面提到 , 成员国的份额由 IMF 的份额公式计算得出 , 公式包括五个变量:成员国的国内
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生产总值 、储备余额 、平均进口额 、出口变化额以及出口占国内生产总值的比例。因此 , 基金组
织现行的份额分配制度只是反映了各国已有的经济实力 , 它不但不能对建立新的国际货币和经济
关系的过程中产生积极影响 , 反而起了维护旧秩序的作用 。结果自然是发达国家和发展中国家的
份额比例极为悬殊。这一纯粹以实力确定份额的制度形成了一个恶性循环:越是穷国 , 份额越






本票数量改变份额与投票权之间的相关关系 。对于 “重新调整份额” , 由于增加发展中国家持有
份额的比重可能会打乱 IMF 既有的战略格局 , 因此 , 发达国家特别是美国屡次阻挠调整基金份
额的提议 。对此 , 目前一种折中选择是说服一些主要发达国家向发展中国家出让部分份额比重 。
对于 “修改份额决定公式” , 这是近年来比较热门的话题。 IMF 早在 1999年就启动了评估份额公
式的计划 , 但历经五年 , 除了达成应该简化现有公式 , 并更新公式以考虑资本流动作用的增强的
共识之外 , 没有取得任何实质性进展。关于 “通过增加基本票数量改变份额与投票权之间的相关
关系” 的方法 , 基本上是不可能获得主要工业国家支持的 。因为主要工业国家在 IMF 中的权力
来自于他们在全球经济中的实力。任何改变表决结构以弱化资金分布和投票权之间的联系的努力
都将遭到他们的联合反对 。退一步 , 即使发展中国家增加对 IMF 的有效参与也并不一定意味着
他们提高了对国际货币制度的影响能力 。事实上 , 目前主要工业国家协调许多国际经济政治问题
是通过七国集团 (又称 “G7”)而不是 IMF。但是 , G7仅仅代表了发达国家的意志 , 不能反映发
展中国家的需要 。因此 , 发展中国家陷入了两难困境:一方面 , 由于 IMF 不能对发达国家进行
有效控制 , 如果发展中国家提出的改革要求规则的实质性变化 , G7就会逃避 IMF;另一方面 ,
发展中国家能够对 IMF 进行的改革又不能对决策形成实质性影响 。另外需要指出的是 , 如果 IMF
真的大幅增加发展中国家 (特别是不发达国家)的份额 , 导致其所占比例增加过多 , 可能会大幅
减少 IMF 能够提供的清偿能力。因为份额的 75%以成员国本国货币的形式缴纳 , 若这部分货币
大多是不可用的 , 则 IMF 的实际可贷款额度必将受到限制。
(四)扩大总认缴额度
IMF总认缴额度的多寡直接关系到 IMF的危机救援能力 , 并与其维护国际金融稳定的目标直
接相关。因此 , 随着世界国民生产总值 、世界贸易和国际资本流动规模的扩大 , IMF 所拥有的资
本基础理应得到增加 。从绝对数字上看 , IMF 的份额总额已经从 1978年的 611亿SDR (第 7次份
额测评), 增长到 2004年的 2127亿SDR (第 12次测评)。但是 , 与不断增长的世界经济规模 、国
际资本流动以及任何可比的全球流动性指标相比 , IFM 的资金实力是在不断下降的 。如以世界
GDP 规模与 IMF 基金份额为标准 , IMF目前的资金实力只有 1948年的 1/3 , 如按当时成员国交纳
的标准交纳基金份额 , 当前 IMF 的基金规模应扩大 5倍 , 按国际贸易的规模衡量则应是当前份额
的9倍。因此 , 增加 IMF 的资金规模一直是 IMF 改革建议中的重要内容 , 近年来 , 发展中国家代
表屡次提出 “世界贸易和国际资本流动的规模在急剧扩大 , 理应增加份额规模以满足国际清偿力
的长期需要” 。目前对增加基金组织份额的呼声仍然很高 , 但是由于主要发达国家对此缺乏积极
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性 , 因此发展中国家增加基金份额的问题没有得到切实的关注 。
四 、 IMF表决机制的改革方向:决策的多极化和均衡化
发展中国家的改革要求 , 包括决策参与权 、 平等表决权 、 份额制度以及扩大基金份额规模
等 , 虽然是由发展中国家提出 , 但从长远来看显然有利于基金组织本身的发展 、世界经济的整体
发展 , 有利于所有成员国包括发达国家的发展 , 因此 , 这也是绝大多数成员国特别是发展中国家
的心声。但是由于现行表决制度有助于维护发达国家的操纵地位 , 因此 , 改革必然会遇到很大阻
力 , 完成这项改革必定是一个长期的过程 , 而且以目前发展中国家的影响力要想在短期内要求基
金组织进行实质性的改革是根本不可能的。
改革基金组织表决制度的长期趋势必然是实现决策的多极化和均衡化 。基金组织应避免其自
身决策过多地受到少数发达国家的影响 , 只有这样 , 基金组织才能真正发挥其协调国际间金融 、
货币事务的职能 , 更好履行其宗旨 , 适应世界格局多极化的趋势。但实现这一目标的前提是发展
中国家对全球经济的影响力增强。因此 , 努力发展民族经济 , 增强综合国力才是发展中国家争取
决策主动权的最有效的方法。战后欧洲 、日本满目疮痍 , 如今与美国三分天下 , 靠的就是经济实
力。总之 , 一切具体改革要求的实现都是以经济实力为后盾的 , 综合实力的大幅提升才能推动改
革 , 为自己争取公平的发展环境。
① 《国际货币基金协定》 第 12条。
②目前 , 各主要国家所占基金份额的比例分别为:美
国 , 17.4%;日 本 , 6.24%;德国 , 6.09%;法国 ,
5.03%;英国 , 5.03%;中国 , 2.98%。 (资料来源:
http://www.imf.org/ external/ np/ sec/memdir/mem-
bers.htm#1)
③J Gold , Voting and Decision in the International Monetary
Fund [ M] , Washington DC:IMF , 1971 , pp191～ 210.
④王铁崖 、 田如萱: 《国际法资料选编》 , 法律出版
社 , 1986 年 , 第 812 ～ 850 页。
⑤ “十国集团” 成员包括:美国 、 英国 、 日本 、 德
国 、 法国 、 意大利 、 加拿大 、 比利时 、 荷兰和瑞典。
⑥ “国际货币与金融委员会” 的前身是 1974 年建立的
“临时委员会” 。
⑦ “二十国委员会” 于 1974年被新成立的 “临时委员
会” 取代。
⑧Ferguson , Tyrone.The Third World and decision making in
the International Monetary Fund:the quest for full and effec-
tive participation [M] .New York:Pinter Publishers , 1988 ,
pp91～ 102.
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